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PROPORCJONALNOŚĆ JAKO ZASADA WYZNACZAJĄCA 
GRANICE DZIAŁANIA WSPÓLNOTY EUROPEJSKIEJ
Zasada proporcjonalności we wspólnotowym porządku prawnym. Uwagi ogólne
Zasada proporcjonalności została rozwinięta w orzecznictwie Europejskiego Try­
bunału Sprawiedliwości (dalej: Trybunału) jako odpowiedź na potrzeby wspólno­
towego porządku prawnego1. W istocie nie było bowiem takiej normy wspólnoto­
wej, która pozwoliłaby badać legalność działań legislacyjnych i administracyjnych 
instytucji Wspólnot. Należy przy tym zauważyć, że zakres zastosowania zasady 
proporcjonalności nie ogranicza się jedynie do środków podejmowanych przez 
instytucje wspólnotowe, ale służy również ocenie działań państw członkowskich 
w sytuacji, gdy ograniczają one podstawowe swobody rynku wewnętrznego. Ta 
ważna funkcja proporcjonalności pozostanie jednak poza obszarem niniejszego 
opracowania z uwagi na jego ograniczony zakres tematyczny.
Proporcjonalność była rozwijana przez Trybunał jako zasada ogólna prawa 
wspólnotowego2. W Traktacie z Maastricht z 7 lutego 1992 roku, który powołał do 
życia Unię Europejską, uregulowano ją  w art. 3b ustęp 3, w części I Traktatu usta­
A u to rk a je s t s typendystką Fundacji na Rzecz Nauki Polskiej.
1 D. W y a t t ,  European C om m unity L aw  and  Public Law  in tlie U nited K ingdom , [w:] The G radual 
Convergence, Foreign Ideas, Foreign Influences and Englisli Law on tlie Eve o f  tlie 21" C en im y, Oxford 1994, s. 190.
2 Na taki charakter proporcjonalności w skazuje sam  Trybunał - por. np. pkt 21 orzeczenia  z 11 lipca 1989 
r. w  sprawie Herm ann Schrader HS K raftfutter G m bH & C o. KG v. H auptzollam t G ronau , C -265/87, ECR 1989, 
s. 2237; pkt 1 orzeczenia z 13 listopada 1990 r. w sprawie The Q ueen v. M inister o f  A gricu ltu re, Fisheries and 
Food and Secretary o f  State for H ealth, ex parte: Fedesa and others, C -331/88, ECR 1990, s. 1-4023. Rów nież 
doktryna je s t zgodna co do  takiego statusu zasady proporcjonalności, zob. m .in. J. J o  w e  II, Is P roportiona lity  an 
M ień Concept?, „European Public Law” 1996, vol. 2, issue 3, s. 402; D. O u l t o n ,  H ow W idely A ccep ted  As 
a G eneral Principle Is P roportionality? , „Com m onw ealth  Ju d id a l Journal” 1997, vol. 12, no. 1, s. 17; J. J o w e l l ,  
A. L e s te r ,  P roportionality: N either N ovel N or D angerous, [w:] N ew  D irections in Jud ic ia l Review. London 
1988, s. 56; Rt. Hon. L o r d  H o f f m a n n , / )  Sense o f  P roportion, „Irish Ju rist” 1997, vol. X X X II, s. 54.
nawiającego Wspólnotę Europejską (dalej TWE) -  „Zasady”. Traktat Amsterdam­
ski nie wprowadził w tym zakresie żadnych zmian -  przepis art. 5 ustęp 3 przewi­
duje, że „Żadne działanie Wspólnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do 
osiągnięcia celów określonych w niniejszym Traktacie”. W literaturze przedmiotu 
podkreśla się, że ujmując zasadę proporcjonalności w ramy traktatowe, nie tylko 
uznano ją  w sposób urzędowy. Nadano jej również bardziej ogólny zasięg -  nie ma 
ona na celu wyłącznie ochrony podmiotów gospodarczych, lecz również uniemoż­
liwienie Wspólnocie nadmiernego wkraczania w dziedzinę swobody państw3. 
Wskazuje się również, że zasada proporcjonalności została podniesiona do rangi 
fundamentalnej zasady leżącej u podstaw prawno-instytucjonalnego porządku 
Wspólnoty Europejskiej i stanowiącej część prawa pierwotnego4.
Należy podkreślić, że obecnie zakres zastosowania zasady proporcjonalno­
ści wykracza poza ochronę praw jednostek i obejmuje także ochronę kompetencji 
krajów członkowskich. W związku z tym możemy mówić o podwójnej naturze 
proporcjonalności: w zależności od okoliczności określa ona stosunki z jednostka­
mi oraz relacje o charakterze instytucjonalnym. We wspólnotowym porządku 
prawnym mamy zatem do czynienia zarówno z materialno-prawnym, jak i instytu­
cjonalnym zastosowaniem tej zasady3. Pierwszy obszar wiąże się z ochronąjedno- 
stek przed nieodpowiednimi i niekoniecznymi środkami wspólnotowymi -  tutaj 
często wkracza Trybunał, co obrazuje rozwój jego orzecznictwa. Natomiast drugi 
należy łączyć z ochroną państw członkowskich przed niepotrzebną ingerencją 
w ich suwerenność. Właśnie ten zakres zastosowania jest bliski treściowo zasadzie 
subsydiamości i wykonywaniu kompetencji przez Wspólnotę6.
Wydaje się, że regufacja traktatowa kładzie większy akcent na refacje 
Wspólnota-państwa członkowskie, a tym samym na kwestię, czy instytucje po­
winny w danym przypadku działać (przyjąć akt prawny). Świadczy o tym chociaż­
by jej umiejscowienie w art. 5 obok zasad kompetencji powierzonych i subsydiar- 
ności. Stąd też w literaturze wskazuje się, iż proporcjonalność jako zasada 
ustanowiona Traktatem, a nie rozwinięta przez Trybunał, znajduje zastosowanie 
głównie w procesie legislacyjnym7. Z drugiej jednak strony, wyraźnie przewiduje 
się, iż „żadne działanie Wspólnoty nie może wykraczać poza to, co jest konieczne 
do osiągnięcia celów określonych w niniejszym Traktacie”. Można zatem odnieść 
tę regulację do wszelkich przejawów aktywności instytucji wspólnotowych, nieza­
leżnie od szczególnej roli, jaką odgrywa ona w procesie przyjmowania aktów
1 .1. D. M o u to n .  Cli. S o u  la r d ,  Trybunał Spraw iedliw ości W spólnot E uropejskich , Lublin 2000, s. 87.
4 D. S o b c z y ń s k i ,  Z asada  proporc jona lności w  europejskim  p ra w ie  w spó lno tow ym , „G losa Przegląd
Prawa G ospodarczego” 2003, n r 3. s. 8. Podobnie W. S p r i n g e r ,  Sub syd ia m o ść  ja k o  zasada  ustrojow a w p a ń ­
s tw ie  fe d e ra ln y m , [w:] S u b syd ia m o ść , red. D. M i l c z a r e k ,  W arszaw a 1998, s. 116, który zalicza proporcjonal­
ność do  „kolejnej podstaw ow ej zasady ustroju w spólnotow ego” oraz R. A r n o ld ,  P erspektyw y p raw ne pow stania  
konsty tucji europejskiej, „Państw o i Praw o” 2000, nr 1, s. 36-37.
’ Zob. B. Dc W i t t e ,  The Role o f  Institu tional P rincip/es in the J ud ica l D ere/opm eiU  o f  the European
Union l.ega l O rder, [w:] The E uropeanisalion  o f  Law: the L ega ł E ffects o f  European tn tegration , ed. F. S y n d e r ,  
O xlbrd  2000, s. 90.
'' Por. .1. B e r g  m a  n n, Recht und  P o litikd es  Europdischen Union. D er In tegrationsverbund vor der Oster- 
w eiterung, O m nia 2001, s. 105.
7 N. Hm i I i o u, The P rincip le  o f  Proportionality  in European Law. A C om parative Study, London- Boston
1996, s. 140.
prawnych. Nie ma również wątpliwości, że zasada proporcjonalności znajduje 
zastosowanie zarówno do działań podejmowanych w zakresie kompetencji dzielo­
nych z państwami członkowskimi, jak i tych, które należą do kompetencji wyłącz­
nej Wspólnoty. Oznacza to, że za każdym razem, kiedy instytucje wspólnotowe 
podejmują działanie, muszą mieć ją  na uwadze.
Proporcjonalność jako zasada określająca kompetencje Wspólnoty Europejskiej
Jedną z zasadniczych funkcji, jakie pełni zasada proporcjonalności, jest określenie 
zakresu wykonywania kompetencji przez Wspólnotę Europejską. W szczególny 
sposób na tę właśnie funkcję wskazuje omawiana już regulacja traktatowa.
Zasada proporcjonalności wymaga od instytucji wspólnotowych podejmo­
wania tylko takich działań i tylko w takim zakresie, w jakim są one niezbędne do 
wykonywania zadań i osiągnięcia celów zawartych w traktatach8. Odnosi się zatem 
do intensywności działania Wspólnoty, rozumianej jako wybór środków najmniej 
inwazyjnych i uciążliwych dla państw członkowskich oraz ich obywateli, pozosta­
wiających im zarazem maksymalną swobodę9. Aktywność Wspólnoty jest określa­
na w relacji do celów wskazanych w TWE. Zasada proporcjonalności nie ogranicza 
jednak tych celów ani też nie wymaga dokonywania ich zwężającej wykładni10.
Przy ocenie sposobu wykonywania kompetencji przez Wspólnotę decydu­
jącą rolę odgrywa kryterium konieczności. Wskazuje na nie wprost regulacja art. 5, 
ust. 3 TWE, która mówi, że „żadne działanie nie wykracza poza to, co jest ko­
nieczne do osiągnięcia celów”. Z praktyki orzeczniczej wynika jednak, że również 
odpowiedniość środków i proporcjonalność sensu stricto są brane pod uwagę 
w tym kontekście. Jednocześnie Trybunał przyznaje instytucjom wspólnotowym 
dość szeroki zakres władzy dyskrecjonalnej.
Na przykład, w orzeczeniu z 9 listopada 1995 roku w sprawie RFN v. Rada 
UE" uznał, że wymóg ustanowienia przez państwa członkowskie dla celów staty­
stycznych rejestrów zawierających informacje o przedsiębiorstwach handlowych 
(przewidziany w rozporządzeniu 2186/93l2) nie narusza zasady proporcjonalności. 
Rząd niemiecki, który był stroną w tej sprawie, podnosił, że wskazane rozporzą­
dzenie wymagało rejestracji tego typu danych, które nie były konieczne do osią­
gnięcia jego celu, oraz że finansowe i administracyjne koszty ustanowienia rejestru 
były nieproporcjonalne w stosunku do potencjalnych korzyści. Trybunał odrzucił
8 E. D y n  i a, In tegracja  europejska. Zarys prob lem atyki, W arszaw a 2003, s. 104.
9 Por. A. D a s h  w o o d ,  The L im its o f  European C om m unily Pow ers, „European Law R eview ” 1996, vol. 
21, no. 2, s. 115 oraz E. P r z y b y l s k a - M a r c i n i u k ,  Zasada su b syd ia m o śc i w p ro jekc ie  Traktatu K onstytucyjne­
go, [w:] Przyszły Traktat K onstytucyjny. Zasadnicze zm iany ustrojow e w Unii E uropejskie j, red. .1. B a ro  z. W ar­
szawa 2004, s. 81.
10 T. T r id  i m a s , P roportiona lity  in C om m unity Law : S ea rch in g fo r  the A ppropria te  S tandard  o fS c ru tin y , 
[w:] The Princip le o f  P roportionality  in the Law s o f  Europę, ed. E. E l I i s, O xford 1999, s. 8 1.
"  C -426/93, ECR 1995, s. 1-3723.
12 Zostało ono p rzyjęte na podstaw ie art. 213 TW E (obecnie art. 284), który przew iduje , że: „w  celu w y­
pełnienia pow ierzonych jej zadań K om isja m oże zbierać w szelkie potrzebne inform acje oraz  spraw dzać je  w  gra­
nicach i na w arunkach ustalonych przez Radę zgodnie z postanow ieniam i nin ie jszego T rak tatu” .
oba argumenty, wskazując, że: „nie wydaje się, aby rozporządzenie wymagało zbiera­
nia niekoniecznych informacji [...] albo że koszty utworzenia rejestrów przez państwa 
członkowskie są oczywiście nieproporcjonalne do korzyści wynikających dla Wspól­
noty z ich utworzenia”13.
Potwierdzeniem takiego stanowiska Trybunału jest orzeczenie z 12 listo­
pada 1996 r. w sprawie Zjednoczone Królestwo v. Rada UE14. Dotyczyła ona dy­
rektywy Rady 93/104 o niektórych aspektach organizacji czasu pracy. Wielka 
Brytania domagała się jej unieważnienia, powołując się m.in. na naruszenie zasady 
proporcjonalności. Trybunał odwołał się do tradycyjnych kryteriów zasad odpo- 
wiedniości oraz konieczności i wskazał, że zostały one zachowane. Jednocześnie 
jednak pokreślił, że Radzie przysługuje szeroki zakres władzy dyskrecjonalnej 
w obszarach, które wymagają dokonywania wyborów oraz przeprowadzania 
skomplikowanych ocen. Kontrola sądowa wykonywania takiego zakresu upraw­
nień musi być zatem ograniczona do stwierdzenia, czy nie wystąpił oczywisty błąd 
lub nadużycie władzy bądź czy instytucje wspólnotowe nie przekroczyły wyraźnie 
zakresu swojej władzy dyskrecjonalnej13.
Należy zatem stwierdzić, że Trybunał w sprawach wyraźnie związanych 
z zakresem wykonywania kompetencji przez Wspólnotę Europejską przeprowadza 
jedynie marginalny zakres kontroli. Z pewnością wiąże się to z tym, iż tego typu 
przypadki często mają wymiar bardziej polityczny niż prawny. Jest zatem dość 
prawdopodobne, że w większości spraw brak będzie obiektywnych kryteriów, na 
podstawie których sąd będzie mógł dokonać oceny wyborów dokonanych przez 
ustawodawcę wspólnotowego. Dlatego też kontrola ogranicza się do tego, czy miał 
miejsce oczywisty błądlfi.
W związku z tym w literaturze przedmiotu wyrażany jest pogląd, iż przy 
ocenie, czy działania wspólnotowe nadmiernie naruszają suwerenność państw 
członkowskich, proporcjonalność wydaje się być mniej odpowiednim kryterium, 
niż ma to miejsce przy ocenie nadmiernego ograniczenia indywidualnych swo­
bód17. Z drugiej jednak strony można spotkać takie stanowisko, które twierdzi, że 
„wykonywanie ścisłej kontroli sądowej przez Trybunał, opartej na zasadzie pro­
porcjonalności, ograniczającej władzę odpowiednich instytucji politycznych, jest 
uznawane za istotny sposób rozwiązania problemu »deficytu demokratycznego« 
w ramach legislatury wspólnotowej”18. To zaś oznacza, że proporcjonalność od­
grywa ważną rolę w kontekście kontroli sposobu wykonywania kompetencji przez 
Wspólnotę Europejską i do tego poglądu należałoby się przychylić. Być może, że 
Trybunałowi nie jest łatwo dokonywać kontroli w sytuacjach, które mają politycz­
ny charakter (występuje tu podobieństwo do oceny zgodności danych działań 
Wspólnoty z zasadą subsydiamości), niemniej jednak trzeba ją  przeprowadzać,
13 Pkt 3 g łów nych tez o rzeczenia. Zob. też punkty  36-51 orzeczenia.
14 C -84 /94 . IX 'R  1 ')% , s. 1-5755.
^  Ibidem , punk ty  57 i 58.
^  T. T r i i l  i m a s , op. cii., s. 84.
17 Ibidem .
18 I. C a n o r ,  H arm onizing  the European C om m unity ’s S tandard  o f  Jud ic ia l Revie\v?, „European Public 
Law” 2002, vol. 8, issuc 1, s. 161.
choćby miała ograniczyć się do oceny, czy dany środek jest „oczywiście niepro­
porcjonalny”. Ogólnie zaś należy zauważyć, że proporcjonalność powinna być 
ściśle przestrzegana przez wszystkie instytucje wspólnotowe, bowiem „przedsię­
biorczość Wspólnoty rozszerzania swoich uprawnień może być napędzana nie 
tylko przez zmianę w zakresie podziału władzy, ale również przez ekspansywne 
korzystanie z istniejących uprawnień”19.
Proporcjonalność jako podstawa badania legalności 
wszystkich działań legislacyjnych i administracyjnych Wspólnoty Europejskiej
• Wpływ zasady proporcjonalności na formę i zakres aktów prawnych
Rola zasady proporcjonalności w zakresie wyboru formy aktywności prawotwór­
czej Wspólnoty stała się oczywista po przyjęciu na szczycie w Edynburgu w grud­
niu 1992 roku Konkluzji Prezydencji Rady Europejskiej20. Wskazano tam, że spo­
sób działania Wspólnoty powinien być maksymalnie prosty, jeśli chodzi o formę 
przyjmowania aktów prawnych. Dlatego też trzeba skłaniać się raczej w kierunku wy­
dawania dyrektyw niż rozporządzeń oraz dyrektyw ramowych w miejsce regulacji 
szczegółowych. Jeśli natomiast istnieje taka możliwość, należy przyjmować niewiążą­
ce środki prawne, np. rekomendacje, dobrowolne kodeksy postępowania, itd.
Taka interpretacja została potwierdzona w Protokole w przedmiocie stoso­
wania zasad subsydiamości i proporcjonalności, stanowiącym załącznik do Trak­
tatu Amsterdamskiego21. Podkreślono tam, że forma działania Wspólnoty ma być 
możliwie najprostsza, przy uwzględnieniu potrzeby właściwej realizacji celu dane­
go środka i jego skutecznego wprowadzenia w życie. W rezultacie Wspólnota bę­
dzie wydawać akty tylko w niezbędnym zakresie, przy preferencji dyrektyw wobec 
rozporządzeń oraz dyrektyw ramowych wobec szczegółowych. Preferencję dla 
dyrektyw uzasadnia się charakterem tego aktu prawnego -  wiążą one jedynie co do 
celu, a pozostawiają państwom swobodę w zakresie metod jego realizacji.
Ogólnie należy zatem stwierdzić, że z zasady proporcjonalności wynika 
wymóg przyjmowania dyrektyw ramowych. Niezależnie od wpływu takiej właśnie 
formy prawotwórczej na zakres regulacji instrumentów wspólnotowych (dyrekty­
wa jest stosunkowo ogólnym aktem prawnym), konkluzje edynburskie oraz proto­
kół przewidują jeszcze dodatkowe warunki w tym zakresie. W pierwszym doku­
mencie wskazuje się, że w przypadku konieczności ustalenia standardów na 
szczeblu wspólnotowym należy ograniczać się do określenia ich na poziomie mi­
nimalnym. Ma to dotyczyć nie tylko tych dziedzin, wobec których postanowienia 
traktatowe wprost wskazują na regułę tzw. minimalnej harmonizacji, ale również
19 W. W e i d e n f e l d  (ed.), E uropę '96. R eform ing  the European Union, Bonn 1994, s. 29.
20 O gólne stanow isko w  spraw ie stosow ania przez R adę zasady subsyd iam ości oraz  artykułu  3b TW E (za­
łącznik 1 do części A), po lska w ersja tekstu [w:] Subsydiarność..., s. 237-244.
21 Jego po lska w ersja [w:] Subsydiarność..., s. 311-314.
pozostałych obszarów, jeśli nie będzie to stało w sprzeczności z celami propono­
wanego działania lub z postanowieniami Traktatu. Ponadto działania podejmowane 
przez Wspólnotę powinny pozostawiać możliwie najszerszy zakres swobody decy­
zji na szczeblu krajowym. Protokół amsterdamski także odnosi się do zakresu re­
gulacji wspólnotowych aktów prawnych. W punkcie 7 powtórzony zostaje wymóg, 
aby „działania Wspólnoty pozostawiały tak wiele swobody decyzji organom kra­
jowym, jak to tylko możliwe, przy czym należy zapewnić realizację celu danego 
środka oraz przestrzeganie wymogów Traktatu”22. Brak jest natomiast wyraźnego 
odniesienia się do tzw. minimalnej harmonizacji.
W rezultacie trzeba zauważyć, że proporcjonalność ma ograniczać aktyw­
ność legislacji wspólnotowej. Jeśli zostanie przesądzone, że dana kwestia powinna 
zostać uregulowana przez Wspólnotę, należy działać tylko w zakresie niezbędnym 
do osiągnięcia zamierzonego celu. W tym aspekcie proporcjonalność niewątpliwe 
uzupełnia zasadę subsydiamości.
• Zasada proporcjonalności a obowiązek uzasadniania aktów wspólnotowych
Obowiązek podawania przyczyn wydania danego aktu przewidziany jest w art. 253 
TWE (dawny art. 190). Odnosi się on do rozporządzeń, dyrektyw i decyzji przyj­
mowanych wspólnie przez Parlament Europejski i Radę, przez samą Radę oraz 
Komisję. Należy zauważyć, że włączenie tego typu obowiązku do postanowień 
traktatowych wskazuje na jego szczególne znaczenie we wspólnotowym porządku 
prawnym. W istocie pełni on kilka ważnych funkcji:
-  pozwala zainteresowanym stronom (państwom bądź jednostkom) sprawdzić, czy 
ustawodawstwo wspólnotowe jest zgodne z wymogami proceduralnymi i przepi­
sami materialnymi prawa wspólnotowego;
-  umożliwia skuteczną kontrolę sądową ważności aktów prawa wspólnotowego;
-  wskazuje w obiektywny sposób cel danego środka, aby ułatwić jego interpretację;
-  pomaga rozstrzygnąć ewentualne konflikty z ustawodawstwem krajowym (w związ­
ku z zasadą, że środki krajowe nie mogą ingerować w stosowanie prawa wspólnoto­
wego)23.
W tym miejscu warto przyjrzeć się bliżej funkcji związanej z przeprowadzaniem 
przez Trybunał kontroli ważności aktów prawa wspólnotowego. Dzięki uzasadnie­
niu jest on w stanie określić, czy akt został przyjęty na odpowiedniej podstawie 
prawnej, czy przestrzegano przepisów traktatowych i zasad ogólnych itd. W uza­
sadnieniu mogą bowiem znaleźć się wskazówki, dlaczego zastosowano zróżnicowanie 
między podobnymi przypadkami, dlaczego nadmierne obciążenie było konieczne, 
wreszcie czy należy zastosować środek w szczególny sposób24. Niewątpliwie, obowią­
zek podawania przyczyn przyjęcia danego aktu służy także sądowej kontroli wykony­
22 Pkt 7 Protokołu  [w:] Subsyd iarność..., s. 313.
23 J. T. L a n g ,  The C onstitu tiona l Princip les G overning C om m unity Leg isla tion , „N orthern Ireland Legał 
Q uarterly” , vol. 40 , no. 3, s. 230.
24 Ib idem , s. 231.
wania uprawnień przez instytucje wspólnotowe. Dlatego też jest szczególnie ważny 
w przypadkach, gdy przysługuje im szeroki zakres władzy dyskrecjonalnej25.
Wszystkie te elementy ukazują związki zachodzące między obowiązkiem 
uzasadniania aktów prawnych a zasadą proporcjonalności. Nic więc dziwnego, że 
zgodnie z punktem 4 Protokołu w przedmiocie stosowania zasad subsydiamości
i proporcjonalności uzasadnienia wszystkich wspólnotowych aktów prawnych 
muszą wskazywać na spełnienie wymogów wynikających z zasady proporcjonal­
ności. Instytucje zazwyczaj spełniają ten obowiązek przez wskazanie w preambule, 
że działają zgodnie z tą  zasadą. Jeszcze przed przyjęciem protokołu zdarzało się, że 
nie odwoływały się wprost do zasady proporcjonalności, co rodziło wątpliwości 
w zakresie spełnienia wymogów wynikających z art. 190 (obecnie art. 253 TWE).
Tym zagadnieniem zajął się Trybunał w orzeczeniu z 19 listopada 1998 r. 
w sprawie Zjednoczone Królestwo v. Rada UE26. Stwierdził tam, że „...Rada nie 
musi wyraźnie odwołać się do zasady proporcjonalności w preambule rozporzą­
dzenia, aby spełnić swój obowiązek podania przyczyny zgodnie z art. 190 TWE 
(obecnie art. 253), skoro z rozpatrywanego rozporządzenia wynika jasno, że środki 
tam przewidziane są konieczne do osiągnięcia zamierzonych celów zgodnie z za­
sadą proporcjonalności”. Być może taka praktyka instytucji wspólnotowych 
(w tym stanowisko Trybunału) wpłynęła na decyzję państw członkowskich o usta­
nowieniu obowiązku wyraźnego uzasadnienia aktu z punktu widzenia zasady pro­
porcjonalności (pkt 4 protokołu).
• Zasada proporcjonalności a sankcje nakładane zgodnie z prawem wspólnotowym
Skoro jednym z najważniejszych celów zasady proporcjonalności jest ochrona 
jednostki w jej stosunkach z władzą publiczną, obszarem, w którym odgrywa ona 
niezmiernie ważną rolę, są decyzje instytucji wspólnotowych nakładające różnego 
rodzaju sankcje27. Ogólne założenie, że kary powinny być proporcjonalne do po­
pełnionego naruszenia, nie stanowi rzecz jasna wspólnotowego „odkrycia”. Jest to 
nie tylko podstawowa zasada prawa karnego, ale również wyraźna właściwość 
kontroli sądowej we wszystkich systemach prawnych opartych na idei sprawiedli­
wości i rządów prawa28.
Pojęcie sankcji jest w europejskim prawie wspólnotowym dość szerokie
i obejmuje zarówno kary o charakterze odszkodowawczym, jak i ściśle karnym. 
Zasada proporcjonalności znajduje zastosowanie do wszelkiego rodzaju kar, choć 
większą rolę odgrywa w kontekście sankcji karnych. Ponadto pojawia się w kon­
25 Por. szerzej G. B e b r ,  D evelopm ent o f  Jud ic ia l C ontrol o f  the E uropean C om m unities, Haga 1981,
s. 104.
26 C - l50/94, EC R  1998, s. 1-7235.
27Por. T. T r i d i  m a s ,  The G eneral P rinciples o f  E C L a w ,  O xford 1999, s. 114; D. S o b c z y n s k i ,  Zasada  
proporcjona lności w  europejskim  p ra w ie  w spólnotowym , „G losa -  PPG ” 2003, n r 3, s. 12.
28 G. G e r a p e t r i  t i s ,  The A pplica tion  o f  Proportionality  in A dm in istra tive  Law : J u d ic ia l R ev iew  in F ran ­
ce, Greece, E ngland  a nd  in the E uropean C om m unity, Thesis subm itted in partial fu lfilm en t o f  the requirem ents 
for the degree o f  D. Phil in Law  at the U niversity  o f  O xford, N ovem ber 1995, s. 279.
tekście kar dyscyplinarnych, stosowanych wobec urzędników Wspólnot Europej­
skich -  obowiązuje tu reguła, że ich dotkliwość musi odpowiadać wadze narusze­
nia obowiązków przez pracownika.
Trybunał dość często wypowiada się na temat różnego rodzaju kar wystę­
pujących w ramach polityki rolnej, np. przepadku depozytu czy też utraty pomocy 
wspólnotowej. Stoi na stanowisku, że kara w postaci przepadku depozytu powinna 
być proporcjonalna do wagi naruszenia29. Jednocześnie jednak dość surowo trak­
tuje naruszenie głównego zobowiązania -  nie uznaje za nieproporcjonalny przepa­
dek całego zabezpieczenia, nawet jeśli termin wykonania zobowiązania został nie­
znacznie przekroczony30. Należy podkreślić, że Trybunał ingeruje w tym obszarze 
tylko w najpoważniejszych przypadkach naruszenia zasady proporcjonalności, 
bowiem są to w głównej mierze kary o charakterze odszkodowawczym.
Nieco inaczej jest w przypadku sankcji o charakterze karnym, zwłaszcza kar 
grzywny nakładanych przez Komisję na podstawie przepisów o wspólnotowej polityce 
konkurencji. W tym obszarze sądy wspólnotowe mają szeroki zakres jurysdykcji31. 
Jednocześnie ich kontrola w oparciu o wymogi zasady proporcjonalności jest dość 
specyficzna — Trybunał, a obecnie Sąd Pierwszej Instancji (dalej Sąd), działa niejako 
w roli ciała odwoławczego, badającego decyzje wydane przez Komisję Europejską32. 
Często zdarza się tak, że Sąd nie unieważnia nałożonych kar, lecz je po prostu modyfi­
kuje. Od takiej decyzji Sądu można się jeszcze odwołać do Trybunału. Jednakże, w tej 
sytuacji orzeka on jedynie co do kwestii prawnych -  oznacza to, że Trybunał nie może 
zmniejszyć grzywny ustalonej przez Sąd jedynie na podstawie ogólnie pojętej słuszno­
ści. W orzecznictwie sądów wspólnotowych, dotyczącym kar pieniężnych w ramach 
polityki konkurencji, proporcjonalność pojawia się w kontekście wskazówek określa­
jących, jakie czynniki należy brać pod uwagę przy ustalaniu ich wysokości33. Kara 
musi być proporcjonalna do wagi naruszenia, a to określa się za pomocą wielu czynni­
ków, jak rozmiar naruszenia, czas jego trwania, okoliczność, czy działanie było zamie­
rzone itd. Bierze się również pod uwagę rozmiar i siłę gospodarczą przedsiębiorstwa.
Ostatnim z ważniejszych obszarów zastosowania zasady proporcjonalności 
w omawianym zakresie są sankcje dyscyplinarne nakładane na pracowników instytucji 
wspólnotowych. Trybunał stoi tu na stanowisku, że „od momentu ustalenia faktów 
świadczących przeciwko urzędnikowi, wybór środków dyscyplinarnych należy do 
władzy dyscyplinarnej. Trybunał nie może więc zastąpić swoim orzeczeniem decyzji
29 Por. orzeczen ie  z  21 czerw ca 1979 r. w  spraw ie A talanta A m sterdam  BV v. Produktschap voor Vee en 
V lees, C -240 /78 , EC R  1979, s. 2137 , p k t 3.
30 Por. np. o rzeczen ie  z 29  kw ietn ia 1982 r. w  spraw ie M erkur Fleisch-Im port G m bH  v. H auptzollam t 
H am burg-E ricus, C -147 /81 , E C R  1982, s. 1389.
31 Jej podstaw ę trak ta tow ą stanow i art. 229 TW E „rozporządzenia  przyjęte w spóln ie przez Parlam ent Eu­
ropejski i Radę oraz  p rzez R adę zgodnie  z  postanow ieniam i niniejszego Traktatu  m ogą p rzyznaw ać Trybunałowi 
Spraw iedliw ości praw o nieogran iczonego  orzekania w  zakresie kar przew idzianych tymi rozporządzeniam i” .
32 Por. szerzej T. T r i d i m a s ,  op. cit., s. 116.
33 Por. np. orzeczen ie  Sądu z 6 październ ika 1994 r. w  spraw ie Tetra Pak International SA v. Komisja 
W E, T -83/91 , EC R  1994, s. 11-755, gdzie w skazano, że „aby ocenić pow agę naruszenia  przez przedsiębiorstw o 
w spólnotow ych reguł konkurencji w  celu określenia grzyw ny, która je s t proporcjonalna, K om isja m oże w ziąć pod 
uw agę w yjątkow y okres trw an ia  pew nych naruszeń , ich liczbę i ró żn o ro d n o ść ..., szczególną wagę naruszenia 
stanow iącą  część celow ej i spójnej s tra te g ii.. .” . W rezultacie Sąd uznał, że „grzyw na odpow iadająca w przybliże­
niu 2 ,2%  całego obrotu  p rzedsięb io rstw a w  danym  roku n ie je s t n ieproporcjonalna” .
tej władzy, z wyjątkiem przypadków wyraźnej dysproporcji lub nadużycia władzy”34. 
W innym orzeczeniu wskazał zaś, że „Trybunał nie może krytykować tego wyboru, 
chyba że nałożony środek jest nieproporcjonalny do ustaleń faktycznych dokonanych 
wobec urzędnika”35. Oznacza to, że będzie on interweniował i uchyli decyzję nakłada­
jącą sankcję dyscyplinarną tylko wówczas, jeśli dana instytucja wspólnotowa wyraźnie 
przekroczy zakres swojej władzy dyskrecjonalnej przy określaniu rodzaju lub wysoko­
ści sankcji dyscyplinarnej. Wskazówką dla takiej oceny ma być nieproporcjonalność 
między zarzucanym działaniem a nałożoną karą. Jej istnienia będzie musiał jednak 
dowieść sam pracownik instytucji wspólnotowej36.
Podsumowanie
W literaturze przedmiotu podkreśla się, że proporcjonalność pozwala na daleko idącą 
kontrolę, że jest to najpotężniejszy środek, jakim może dysponować sąd, aby dokony­
wać oceny działań podejmowanych przez ustawodawcę i organy administracyjne37. 
W istocie dzięki stosowaniu tej zasady we wspólnotowym porządku prawnym wiele 
niepotrzebnych działań instytucji wspólnotowych może zostać wyeliminowanych. Ma 
ona również wpływ na formę, treść i uzasadnienie aktów prawnych oraz na zakres kar 
nakładanych przez instytucje wspólnotowe. Niewątpliwe odgrywa zatem ważną rolę 
w kontekście ograniczania nadmiernej władzy Wspólnoty zarówno w relacjach z pań­
stwami członkowskimi, jak i jednostkami.
Znaczenie zasady proporcjonalności zostało dostrzeżone również przez twór­
ców Traktatu Konstytucyjnego. Jej ogólna regulacja znajduje się w art. 1-11, ust. 4, któ­
ry przewiduje, że: „zgodnie z zasadą proporcjonalności zakres i forma działania Unii 
nie wykraczają poza to, co jest konieczne do osiągnięcia celów Konstytucji. Instytucje 
Unii stosują zasadę proporcjonalności zgodnie z Protokołem w sprawie stosowa­
nia zasad subsydiamości i proporcjonalności” [wyróżnienie J.M.-N.]. Wprowadzo­
ne w Konstytucji zmiany ograniczają się zatem do doprecyzowania, że zasada ta ma 
szczególny wpływ na treść i formę działania Unii38. Ponadto art. 1-11 wyraźnie odwo­
łuje się do Protokołu, w którym określone są aspekty praktyczne dotyczące zasad sub­
sydiamości i proporcjonalności. Jego postanowienia oraz pozostałe regulacje Traktatu 
Konstytucyjnego istotne dla zasady proporcjonalności mogą jednak stanowić przed­
miot osobnego opracowania39.
34 O rzeczenie T rybunatu z 30 m aja 1973 r. w  spraw ie R obert de G ree f v. K om isja  W E, C -46/72, ECR 
1973, s. 543.
35 Orzeczenie z 4 lutego 1970 r. w  sprawie August Joseph van Eick v. Komisja W E, C -l 3/69, ECR 1970, s. 3.
36 Por. G. G e r a p e t r i t i s ,  op. cit., s. 150.
37 Zob. T. T r i  d i m a s ,  The P rincip le  o f  Proportionality  in C om m unity Law : fr o m  the R u le  o f  Law  to M ar­
ket In tegration, „ lrish  Ju rist” 1996, vol. 31, s. 101.
38 Por. A. D a s h  w o o d ,  The Relationship  between the M em ber S tates and  the E uropean U nion/European
Com munity, „C om m on M arket Law  R eview ” 2004, vol. 41 , s. 367.
39 Zob. np. D. M ią s ik ,  „ N o w e"  ujęcie zasady proporcjona lności w  K onsty tuc ji dla  E uropy, [w:] K on­
stytucja dla  E uropy -  p rzysz ły  fu n d a m en t Unii E uropejskie j, red. S. D u d z ik ,  K raków  2005.
